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Determinantes de las diferencias entre CC. AA. en
la evolucion del déficit y el nivel de
endeudamiento’

Francisco Pérez y Vicent Cucarella

Resumen

En los anos de crisis las comunidades autobnomas han experimentado un incremento generalizado de sus déficits,
que, hasta 2012, han tenido graves dificultades para controlar. Su endeudamiento ha crecido con fuerza y son
senaladas como el elemento mas preocupante de la situacién de las finanzas piblicas de Espana. Algunas
comunidades padecen gravisimas dificultades para financiar sus déficits y refinanciar sus deudas, enfrentandose a
un cierre de los mercados.

Este trabajo evalia la trayectoria de los desequilibrios financieros de las comunidades y las causas de las diferencias
entre las mismas, analizando si los gobiernos subcentrales tienen déficit debido a su mayor propension al gasto o
por las insuficiencias —estructurales o coyunturales— de ingresos.

El trabajo se centra en la década durante la cual todas las comunidades gestionan ya las competencias educativas y
sanitarias. Esta homogeneidad facilita las comparaciones y la identificaciéon de los determinantes de las diferencias
de déficit y endeudamiento de las comunidades. El analisis distingue dos subperiodos, correspondientes a los anos
anteriores y posteriores a 2007.

El déficit de cada comunidad se descompone en cuatro componentes: el déficit promedio (estructural) del
conjunto de las CC. AA,, la desviacion media (estructural) de los ingresos y de los gastos de cada comunidad
analizada, y el componente ciclico. El analisis considera el efecto de estos componentes sobre el nivel de deuda de
cada comunidad y la importancia que sobre dicho nivel ha tenido el momento en el que se transfieren las
competencias educativas y sanitarias.

Palabras clave: déficit, comunidades autonomas, endeudamiento.
Clasificacion JEL: H53, H62, H68, H72, H74, H75.

Abstract

During the years of crisis, Spain’s autonomous communities have experienced a significant general increase in their
deficits and, until 2012, have had severe difficulties to control them. Their debts have grown strongly and are
considered the most worrying element of Spain’s public finance situation. Some regions are having serious problems
in financing their deficits and refinancing their debts, facing the foreclosure of markets.

This paper examines the trajectory of financial imbalances of the regions and the causes of the differences between
them, analyzing whether the sub-central governments’ deficits are due to their greater tendency to spend or to
insufficient income, structural or cyclical.

The work focuses on the decade in which all the regions already administered their educational and health systems.
This homogeneity enables to compare and to identify the causes of the differences in the deficit and indebtedness
levels between regions, differentiating between two subperiods, before and after 2007.

The deficit of each autonomous community is broken down into four components: the average (structural) deficit
of the regions as a whole, the average (structural) deviation of income and of expenses in each of the regions
analyzed, and the cyclical component. The analysis of the indebtedness considers the effect of these components on
the level of debt of each region and the importance that on this level has had the moment in which educational and
health systems are transferred.

Keywords: deficit, autonomous communities, indebtedness.
JEL Classification: H53, H62, H68, H72, H74, H75.
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1. INTRODUCCION

En los afios posteriores a 2007 las comunidades autbnomas experimentaron un notable y
generalizado incremento de sus déficits que, hasta 2012, han tenido graves dificultades
para controlar. Como consecuencia de ello, su endeudamiento ha crecido con fuerzay
son sefialadas frecuentemente como el elemento mas preocupante de las finanzas
publicas espariolas. En paralelo a este deterioro financiero, la opinion publica sobre los
resultados del Estado de las Autonomias se ha hecho mucho menos favorable. Una
década después de que se completara el proceso de grandes transferencias a todas las
comunidades —con €l traspaso de la sanidad y la educacién universitaria a buena parte
de las que siguieron la via del articulo 143 de la Constitucion Espafiola—, la crisis
econdémica y la necesidad de realizar importantes gjustes fiscales han puesto sobre €l
tapete la viabilidad financiera de la trayectoria de descentralizacion seguida. En estas
circunstancias, algunas voces van mas ala y cuestionan la viabilidad del modelo de
Estado en si.

L as dificultades de financiacion que padece el sector publico espafiol son enormesy de
ninguna manera deben ser minusvaloradas, porgue ponen de manifiesto la existencia de
un importante déficit estructural y una trayectoria insostenible de las finanzas publicas.
El riesgo que el mantenimiento de la misma representa se reflej6 en una prima de riesgo
gue —en una reaccion de los mercados que puede considerarse exagerada, segun €l
Fondo Monetario Internacional (FMI)— se situd por encima de los 600 puntos basicos
(pb) en algunos momentos de 2012, manteniéndose por encima de los 500 pb durante
buena parte de ese afio.

La publicaciéon del déficit publico de 2012 ha puesto de manifiesto la dificultad que
representa la reduccion del mismo en un contexto de recesion, pero también el esfuerzo
realizado para reducir e déficit estructural —que segin las estimaciones de
recientemente actualizado Programa de Estabilidad 2013-2016 (Ministerio de Economia
y Competitividad 2013) se situaba en el en e 4,3% del producto interior bruto (PIB) en
2012— vy ajustar el déficit correspondiente alas CC. AA., que paso del 3,31% del PIB
en 2011 al 1,76% en 2012. La caida de la prima de riesgo en la primavera de 2013 hasta
niveles inferiores a los 300 pb puede interpretarse como un reconocimiento de los
mercados de la mejora experimentada por las finanzas desde la perspectiva de la
sostenibilidad de sus trayectorias.

En este contexto, durante los Ultimos afios la situacion financiera de las comunidades
auténomas (CC. AA.) esta siendo mucho mas grave que la de la Administracién Central
(A.C.), pues mientras las emisiones del Estado son colocadas —con mayor o menor
coste— sin problemas, en cambio un nimero muy elevado de comunidades se enfrentan
aun cierre de los mercados y los intermediarios. Cuando esto sucede solo la existencia
de un prestamista de Ultimo recurso impide la suspension de pagos y esta es la funcién
gue ha comenzado a desempefiar la A.C., con la creacion en 2012 del Fondo para la
financiacion del pago a proveedoresy del Fondo de liquidez autonémica. Obviamente,
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estas operaciones de salvamento financiero se realizan bajo las condiciones impuestas a
las comunidades por la hacienda central responsable con lafinalidad de reducir €l riesgo
de no recuperar los fondos aportados, y tienen implicaciones para € gercicio de la
autonomia. Esas condiciones se refieren a cumplimiento de los compromisos de gjuste
presupuestario —consolidacion fiscal, en laterminologia a uso— acordados para poder
confiar en que va a ser efectiva la reduccion del déficit, el control de la dindmica
expansiva del endeudamiento y su posterior reversion. Pero, del mismo modo que
Espafia considera demasiado acelerado e ritmo de consolidacion fiscal impuesto desde
Europa, las comunidades entienden que los escenarios de reduccion del déficit
contemplados en el Programa de Estabilidad del Reino de Espaiia—que establecen para
las mismas un objetivo de déficit préximo a cero (0,2% del PIB) para 2016— son
demasiado exigentes para | as haciendas autondémicas, dada la negativa trayectoria de sus
ingresosy larigidez de buena parte de sus gastos.

En esta situacién, caracterizada por enormes tensiones financieras y politicas, se estan
desarrollando debates de gran alcance sobre los ritmos de consolidacién y las causas del
endeudamiento y sus remedios. Las interpretaciones sobre el origen del déficit y la
deuda de las comunidades van desde las que afirman que existe una desbocada
propension a gasto de los gobiernos autondmicos hasta las que defienden que la causa
es lainsuficiencia de los recursos transferidos, pasando por las que advierten acerca de
las graves consecuencias de la falta de corresponsabilidad fiscal. Entre los remedios
planteados, de nuevo e abanico es enorme, pues va desde la recentralizacion —y
consiguiente devolucion de competencias a la administracion centra— hasta la
independencia, pasando por €l federalismo, simétrico o asimétrico.

La ambicién con la que se abordan los debates sobre cuestiones tan importantes
contrasta con las insuficiencias de |los datos disponibles para objetivarlos —hasta donde
sea posible en temas de esta naturaleza— y con las dificultades existentes para acceder a
la informacion facilmente. En esas condiciones no es fécil responder a cuatro preguntas
basicas, relacionadas con la problematica financiera de las comunidades, como las
siguientes:

- ¢es mayor la propension a gasto, al déficit y al endeudamiento de las CC. AA.
que lade la Administracién Central ?

- ¢como influyen en estas variables las transferencias gestionadas, en especia la
dindmicadel gasto en educacién y sanidad?

- ¢existen tendencias permanentes, estructurales, de las CC. AA. a déficit y €
endeudamiento, o su problema financiero es coyuntural y se deriva sobre todo de
lacrisis?

- ¢as diferencias de déficit y deuda entre comunidades tienen su origen en
elementos idiosincrasicos estructurales —distintos en cada una de ellas—, tales



como unos niveles de ingresos permanentemente altos (0 bajos) o una diferente
propensién al gasto (alta o baja) de cada comunidad?

Este trabajo busca respuestas a estas preguntas comparando |as trayectorias financieras
delasCC. AA.y laA.C., y examinando posibles causas de las diferencias en los niveles
de déficit y deuda de las comunidades. No disponer de contestaciones a estas cuestiones
tiene consecuencias, pues dificulta e establecimiento de criterios para orientar los
objetivos de consolidacion presupuestaria de las distintas comunidades —y para €
conjunto de las mismas—, a corto y a largo plazo. Sin esas orientaciones, la reduccién
del déficit se estd produciendo con criterios generales de austeridad pero sin tener en
cuenta que el despliegue territorial del sector publico espafiol es muy desigual, y 1o es
por razones escasamente justificadas: por motivos que indican una enorme inercia en €l
disefio de las politicas y unaintensa dependencia del pasado.

El trabajo analiza la evolucion del déficit y el endeudamiento, centrandose sobre todo a
lo largo de la Ultima década. Este es e periodo en e que todas las comunidades
gestionan las competencias de educaciéon y sanidad y, salvo en aspectos puntuales,
desempefian funciones similares. Esta circunstancia facilita las comparacionesy permite
identificar con mayor precision los determinantes de las diferencias en los niveles de
déficit y endeudamiento de las comunidades. Con la finalidad de considerar el impacto
de lallegada de lacrisis, se distinguiran con frecuencia dos subperiodos, el anterior y €l
posterior a 2007.

Para desarrollar e andlisis ha resultado necesario utilizar datos que, aunque parten de
las informaciones publicadas por las administraciones correspondientes, han requerido
armonizar y homogeneizar fuentesy, en algunos casos, estimar observaciones faltantes.
Una parte de ese trabgjo fue realizado con anterioridad (véase Pérez, Cucarella,
Ferndandez y Hernandez 2011; Pérez, dir. 2012), pero ha sido actuadizado para este
trabgjo. Basandose fundamentalmente en las siguientes fuentes —Cuentas de las
Administraciones Publicas, Cuentas Regionales, Liquidaciones de Presupuestos de las
Comunidades y Ciudades Auténomas, Contabilidad Nacional, Contabilidad Regional,
Estadistica de Gasto Sanitario Publico y Estadistica del Gasto Publico en Educaci én—
el periodo para e que resultaposible redizar € andlisis es el que va de 2002 a 2010.

Tras esta introduccién, el documento se estructura en cuatro apartados. Los puntos 2y 3
analizan el déficit, adoptandose en e apartado 2 una perspectiva agregada para
comparar € comportamiento del conjunto de las CC. AA. y delaA.C., mientras que en
el apartado 3 se consideran las necesidades de financiacion de las distintas CC. AA.y se
analizan los determinantes de los niveles de déficit de cada una. La misma secuencia se
repite a andizar e endeudamiento: en el apartado 4 se estudia €l del conjunto de las
CC. AA. y se compara con € de la A.C., mientras que € punto 5 compara €l
endeudamiento de las diferentes CC. AA. y se analiza el impacto sobre e mismo de los
factores que explican el déficit. En el apartado 6 se presentan las conclusiones.



2. LA PROPENSION AL DEFICIT DE LASAA. PP.

Las Administraciones Publicas (AA. PP.) espafiolas, como las de otros muchos paises
desarrollados, financian con déficit una parte de sus gastos desde hace muchos afios. Si
se considera € Ultimo cuarto de siglo —el periodo en el que se despliega el Estado de
las Autonomias—, solo en tres gjercicios presupuestarios hubo superavit. Asi pues, no
es exagerado decir que las cuentas publicas se encuentran —salvo excepciones
puntuales— en déficit permanente. Esa situacion no es necesariamente insostenible,
pues puede resultar compatible con una ratio deuda/PIB estable o decreciente, pero
puede llegar a serlo si se superan ciertos umbrales en el nivel de deuda acumuladay la
ratio mencionada crece de manera continuada.*

La magnitud del déficit suele valorarse comparandolo con e PIB, por ser la renta
generada la base de las exacciones que realizan los principales tributos. Desde esta
perspectiva, en €l panel a del grafico 1 puede observarse que, en las casi tres décadas
consideradas, en todos los afios menos siete (més los tres en los que hubo superavit) €l
déficit supero el 3% del PIB, el umbral a no traspasar tomado como referencia por los
programas europeos de estabilidad. No obstante, el porcentaje de gasto publico que se
esta financiando con déficit es una referencia més directa de la magnitud de la
insuficiencia financiera de los gobiernos. Este dato, que también ofrece e panel a del
grafico 1, traslada mensajes nitidos sobre la gravedad del problema de déficit que
padece Esparia, pues indica que las AA. PP. financiaron por esa via méas del 8% de sus
gastos en diecisiete de los veintiocho afios considerados. Ademas, el problema en los
cuatro ultimos afos es mucho mayor, pues se financiaba con déficit méas del 20% del
presupuesto, una situacion claramente insostenible.

El indicador Déficit/Gasto? permite comparar también mejor la magnitud relativa de las
insuficiencias financieras de cada una de las administraciones, en particular delaA.C. y
las CC. AA.2 El panel b del gréfico 1 muestra que en estas dos administraciones son
muy frecuentes los gercicios con déficit, aunque la intensidad relativa del mismo en
ambas es cambiante.* Asi, hasta 2000 el déficit de la A.C. es superior, pero a partir de
2001 y hasta 2007 —una vez completado €l traspaso de la educacién y la sanidad a las
comunidades— la posicién se invierte y la A.C. llega a disfrutar de tres afios de
superavit. Durante la crisis €l déficit se dispara en ambas administraciones, pero mas en
la A.C. porque algunos de sus gastos —desempleo, ayudas a empresas financieras— se
ven afectados directamente por las recesiones. Otro aspecto en el que se aprecia que €l
perfil temporal del déficit es distinto entre ambos niveles de gobierno es que en la A.C.

1 véase FMI (2012), paginas5y 6y labibliografiaali citada
2 Gasto consolidado, con deduccion de |as transferencias entre administraciones pablicas.

% La Seguridad Socia y las Corporaciones Locales tienen niveles de déficit mucho menores, en relacion
con sus gastos, y son menos frecuentes que en las CC. AA. y A.C. Por ambas razones, €l andlisis se limita
a estas dos Ultimas administraciones.

* Paralas CC. AA. ladisponibilidad de informacion limitala serie a periodo que comienza en 1995.
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aumenta mas rapidamente y también comienza a controlarse antes (2010), aungue
vuelve a empeorar cuando la economia entra de nuevo en recesion en 2012. En cambio,
en las CC. AA. latendencia a crecer del déficit contintia hasta 2011, pero se aprecia un
cambio de rumbo en 2012.

Gréfico 1. Evolucion del déficit
(porcentgje)

a) Déficit publico total, en relacion con € PIB y el gasto publico. 1985-2012

10

5 g =

o —4+—"— 1t ————— 1

R \

-10 =\ %

_15_ -

-20

-25

-30
N ONNO0ONODO I AN N TN ONODOOTO I AN MW ONN0 OO - N
0 0WNXVXDDNDDDDDDNDDDNDNOOOOODOO0OOO O A o o
(o) @) N e) Ni«) Iie) I« ) BN e) I e) B e) B e) BN e) o) i) o) BN e)) O OO OO0 OO0 OO0 o o
™ e e AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN

e Fn % del PIB En % del gasto publico

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE) y elaboracion propia.

b) Déficit dela Administracion Central y de las comunidades autonomas, en relacion con el gasto de cada
administracion. 1995-2012
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En este marco general de déficit frecuente de ambos niveles de gobierno, el aumento de
las necesidades de financiacion de las CC. AA. a partir del 2000 —en afios de fuerte
expansion de los ingresos— puede reflgjar la influencia sobre el gasto de las
competencias gestionadas. Concretamente, la educacién y la sanidad se transfieren en
esas fechas a diez comunidades que habian accedido a la autonomia por la via del
articulo 143 de la Congtitucion Espafiola. Esta circunstancia puede haber influido
porque, como muestra € gréfico 2, €l gasto en dichas funciones crece por encima del
gasto total desde que comienza la ltima fase de expansién demogréficay econémica en
Esparia, a mediados de los noventa. En el caso de la educacién la tendencia del gasto es
solo ligeramente més expansiva que la media, pero en la sanidad la diferencia es
sustancial. Ahora bien, la brecha se va abriendo sobre todo a partir de 2002, en unos
anos en los que esta competencia pasa a estar por completo en manos de las CC. AA.,
de modo que tampoco puede descartarse que la descentralizacion influya en la dindamica
del gasto sanitario.

Gréfico 2. indice del gasto publico total y en las principales funciones: educacion y sanidad. 1992-
2011
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Fuente: Ministerio de Educacion, Culturay Deporte, Ministerio de Sanidad, Servicios Sociaes e Igualdad, IGAE y elaboracion
propia.

Otro factor que puede explicar la evolucion del déficit es la variacion de los ingresos y
gastos publicos. El grafico 3 representa las series de ingresos y gastos de ambos niveles
de gobiernos correspondientes a periodo posterior a 1995 y, en lineas generales, se
observa que la llegada de la crisis en 2007 marca un cambio de escenario claro de la



dindmica del déficit de ambas administraciones.”> No obstante, en |as trayectorias de los
ingresos y gastos de cada una existen particul aridades rel evantes.

Gréfico 3. Ingresos, gastosy déficit, 1995-2012
(millones de euros)
a) Administracion Central
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Fuente: IGAE y elaboracion propia.
b) Comunidades auténomas
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Fuente: IGAE y elaboracion propia.

> Los datos se presentan en euros corrientes y consolidados. Para valorar la magnitud relativa del déficit
de una administracién no es trivial considerar €l gasto consolidado o sin consolidar. Si la magnitud del
desgjuste financiero debe ser puesta en relacion con los servicios prestados sera preferible utilizar ratios
basados en datos consolidados. Sin embargo, las transferencias de nivelacion entre administraciones
pueden influir en el déficit de la administracion que las realiza 'y entonces también podria considerarse
razonable considerar |os datos no consolidados, por ser la referencia més proxima a los presupuestos de
cada gobierno.
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Las CC. AA. reciben competencias durante el periodo considerado, en lugar de cederlas
como laA.C. Por otra parte, los recursos no financieros de la A.C. dependen mucha mas
de los tributos, mientras que las CC. AA. se financian en buena medida de
transferencias de la A.C. Mientras los ingresos de la hacienda central se desploman de
inmediato al llegar la crisis al caer la recaudacion, los de las comunidades no lo hacen
porque reciben la recaudacion de los tributos compartidos como una transferencia
financiera a cuenta de la A.C., basada en las estimaciones de los Presupuestos del
Estado y liquidadas dos afios més tarde. Al no reconocer de manera redista los
Presupuestos de 2008 y 2009 la reduccion de la recaudacién, los ingresos de las CC.
AA. no cayeron hasta que se liquidaron los anticipos recibidos, en 2010 y 2011. Por
ello, s bien la recaudacion impositiva que financia a las CC. AA. se frena a partir de
2008, €l desplome de sus ingresos en cgja solo se percibe a partir de 2010. También
contribuy0 a retrasar el reconocimiento de esta circunstancia la negociacion en 2009 de
un nuevo modelo de financiacion, que mantuvo la expectativa de un incremento de
recursos. Una vez desaparecen estos elementos circunstanciales y a partir del 2010 los
Presupuestos del Estado reconocen abiertamente la crisis, se reducen las entregas a
cuentaalas CC. AA. y caen claramente sus ingresos.

El comportamiento de los gastos es también distinto entre A.C. y CC. AA. En la
Administracion Central siguen creciendo los gastos en 2008 y 2009, debido a los
estabilizadores autométicos y a las medidas discrecionales adoptadas. En 2010 hay ya
un leve giro hacia la austeridad, si bien hay que advertir que la reduccion del gasto de la
A.C. se observariamas en el gasto sin consolidar en ese gjercicio que en € consolidado,
porque se debe sobre todo a la caida de las transferencias a las comunidades. Esto
sucede por dos motivos. porque se presupuestan de manera mas realista los ingresos (y,
por consiguiente, las entregas a cuenta son menores) y porque e modelo de financiacién
aprobado en 2009 amplia la cesién de tributos a las CC. AA. Asi pues, la modesta
reduccion del gasto consolidado en 2010 indica que las medidas de control de la
Administracion Central tienen ese afo efectos muy escasos. En 2011 y 2012 vuelve a
aumentar el gasto de la Administracién Central con la incorporacion de las ayudas a la
banca.

En las CC. AA. los gastos no retroceden hasta 2010, pero se trata de un afio electoral en
unas comunidades y preelectoral en otras, y durante el mismo todavia no se realizan
gustes significativos. Ademés, solo a partir de 2010 perciben las comunidades
auténomeas la reduccién de ingresos procedente del sistema de financiacion autondémica,
que se liquida dos afios después.’®

De laintensidad relativa de las variaciones de ingresos y gastos de las comunidades se
deriva un déficit cuya valoracion debe hacerse en relacion al gasto, teniendo en cuenta
gue las competencias asumidas han hecho que este fuera creciente. El panel b del

® \Véase una explicacion de los desfases temporales en ingresos y gastos de laA.C. y las CC. AA. en los
afios de crisis en Pérez (dir.) 2012, capitulo 5.
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gréfico 1 indica que no existe una tendencia a gastar cada vez mas con déficit hasta la
llegada de la crisis, pero durante la misma el desequilibrio financiero no deja de crecer
con intensidad hasta 2010. No obstante, alo largo del periodo analizado la gran mayoria
de las comunidades han tenido un saldo publico estructural negativo, oculto durante |os
afios de expansion por el efecto del ciclo sobre los ingresos fiscales.” Desde 2007 crece
el déficit de las comunidades, aunque al principio lo hace menos que el delaA.C. por €l
conjunto de causas sefidladas, tanto por €l lado de los ingresos como de |os gastos.

3. LA PROPENSION AL DEFICIT DE LASCC. AA.

Las diferencias existentes entre las CC. AA. en e volumen de sus déficits son
importantes y requiere interrogarse sobre sus causas. La investigacion de esta cuestion
se centrara en el periodo en e que las comparaciones entre las comunidades pueden
hacerse con mayor precision, es decir, una vez homogeneizados en gran medida sus
niveles competenciales® Ese periodo comienza en 2002 y finaliza en 2010, Ultimo
gercicio para € que se dispone de liquidaciones homogéneas de las comunidades.
Dentro del mismo se distinguen dos subperiodos, divididos por € afio 2007, € de
comienzo delacrisis.

3.1. Ingresos vs. gastos

En e cuadro 1 se comprueba que la magnitud relativa de los déficits de las distintas
comunidades es muy dispar entre las dos etapas. Prescindiendo de los detalles anuales,

" El déficit estructural no es observable, sino estimado como diferencia entre el déficit oficial u observado
y el déficit ciclico. Este Ultimo se calcula mediante la aplicacién de las elasticidades de los ingresos y
gastos publicos a la desviacién entre el PIB observado y el tendencia o potencial, conocida como output
gap. Las estimaciones existentes del déficit estructural coinciden en considerar que en Espafia es elevado,
pero no se descompone e mismo entre la parte correspondiente a las CC. AA. y laA.C. Sobre € déficit
estructural espafiol puede verse Herndndez de Cos (2011), Ministerio de Economia y Competitividad
(2012), AMECO (Comisién Europea 2012) y Ministerio de Economia y Competitividad (2013). Los
gobiernos adoptan convenciones para hacer la descomposicion de los componentes estructural y ciclico
del déficit y, con esa finadlidad, € Ministerio de Economia y Competitividad ha publicado la Orden
ECC/2741/2012, de 20 de diciembre, de desarrollo metodoldgico de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera sobre el célculo de las previsiones
tendenciales de ingresos y gastos y de la tasa de referencia de la economia espafiola. En ella se detallan
como se procedera a céculo de la componente estructura y ciclica del saldo de las CC. AA., siguiendo
los criterios de la Comisién Europea. Algunos trabaj os académicos han hecho estimaciones en el pasado,
gue concluyen que la mayoria de CC. AA. tenian saldos estructurales negativos ya antes de la llegada de
la crisis, de magnitud inferior al 1% del PIB en la préctica totalidad de los casos y muy superior con
posterioridad (véase Bellod 2007; Alberdi, Olalde y Rojo 2010).

8 Debe tenerse en cuenta algunas circunstancias que limitan la homogeneidad entre comunidades de caraa
las comparaciones. Asi, en el Pais Vasco las diputaciones forales asumen la responsabilidad de provision
de determinados servicios publicos que habitualmente son satisfechos por las comunidades auténomeas;
por tanto, si se homogeneizara las competencias, €l gasto per cépita del Pais Vasco seria superior. En
sentido contrario, las competencias diferenciales asumidas por Catalufia (prisiones, trafico), elevan su
gasto publico per cépita. Otro matiz a tener presente es que las comunidades auténomas uniprovinciaes
asumen generalmente las competencias de las diputaciones provinciales. Por dltimo, debe tenerse en
cuenta que la aportacion a las cargas generales del Estado de la Comunidad Foral de Navarra figuran
como gasto de lamisma.
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en los seis afos de expansion que transcurren entre 2002 y 2007 hay cuatro
comunidades con superdvits —dos de €ellas forales— y trece con déficits, pero de
volUmenes muy diferentes. La media del déficit es de 80,4 euros por habitante gjustado®
y ano, pero La Rioja duplica la mediay Catalufia la multiplica por 3,7. En cambio, en
los afios de crisis todas las comunidades sin excepcion tienen déficit y la media del
mismo por habitante gjustado se multiplica por 6,6 respecto a periodo precedente.
Ademés, las posiciones relativas de las CC. AA. se dteran considerablemente pues,
aunque Catalufia se mantiene a la cabeza, se aproximan a ella llles Balears, Castilla-La
Manchay las comunidades forales que antes tenian superavit.

Cuadro 1. Capacidad (+) o necesidad (-) definanciacién delas CC. AA. Promedio 2002-2007 y
2008-2010

Euros por poblacion % sobre gasto de las
p. P % sobre el PIB regional ’ &
ajustada CC.AA.

2002-2007 2008-2010 2002-2007 2008-2010 2002-2007 2008-2010

Total CC.AA. -80,4 -527,3 -0,4 -2,3 -2,7 -13,6
Andalucia -18,8 -411,7 -0,2 -2,3 -0,6 -10,1
Aragén -111,2 -494,5 -0,6 2,1 3,7 -12,4
Asturias (Principado de) -69,8 -291,7 -0,4 -1,4 -2,3 -7,4
Balears (llles) -75,4 -803,5 -0,3 -3,2 -3,0 -23,4
Canarias -80,7 -409,6 -0,5 -2,1 -2,9 -11,6
Cantabria -53,4 -476,3 -0,3 -2,0 -1,7 -11,5
Castillay Ledn -40,5 -329,7 -0,2 -1,6 -1,3 -8,5
Castilla-La Mancha -111,3 -703,7 -0,8 -4,2 -3,3 -16,1
Catalufia -298,3 -1.000,6 -1,2 -3,6 -9,4 -23,0
Comunitat Valenciana -48,0 -409,4 -0,3 -1,9 -1,8 -13,5
Extremadura 20,3 -314,5 0,1 -2,0 0,6 -6,9
Galicia -126,6 -343,3 -0,8 -1,8 -4,0 -8,7
Madrid (Comunidad de) -16,8 -298,7 -0,1 -0,9 -0,6 -9,7
Murcia (Regidn de) 40,6 -506,8 0,2 -2,6 1,7 -14,7
Navarra (Comunidad Foral de) 27,6 -675,1 0,1 -2,3 0,5 -9,7
Pais Vasco 54,3 -836,2 0,2 -2,7 1,7 -18,2
Rioja (La) -165,6 -471,1 -0,7 -1,9 -5,2 -11,8

Fuente: INE, Secretaria General de Coordinacion Autondémicay Local, Ministerio de Hacienday Administraciones Publicas, IGAE,
Iviey elaboracién propia.

° En el actual modelo de financiacion de las comunidades auténomas de régimen comun (vigente desde
2009), la poblacién gjustada se define como unidad de necesidad y se calcula tomando en consideracion
las siguientes variables y ponderaciones: poblacion total (30%), superficie (1,8%), dispersiéon (0,6%),
insularidad (0,6%), poblacion protegida por el sistema de salud equivalente distribuida en siete grupos de
edad (38%), poblacién mayor de 65 afios (8,5%) y poblacion entre 0y 16 afios (20,5%). En este trabajo se
ha respetado la definicién anterior para estimar la poblacion gjustada de los afios 2002 a 2008. Sin
embargo, en € caso de las comunidades de régimen foral se considera solo la poblacion natural y no la
gjustada, por no haber sido consideradas en la definicién del modelo.
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La magnitud relativa de los déficits es también diferente si se ponen en relacién con la
capacidad de generar recursos (el PIB) o con & gasto que realiza cada comunidad.
Como ya se comentd a considerar los datos agregados, €l desequilibrio financiero
existe en los afios de expansion pero es en general moderado (2,7% del gasto). No
obstante, los datos de alguna comunidad —como Catalufia (9,4%)— ponen de
manifiesto trayectorias claramente insostenibles. La inviabilidad de las finanzas
autondémicas se generaliza en los afios de crisis, cuando el nivel medio del déficit se
acerca al 14% del gasto; dos comunidades superan el 23% —Cataluiia e Illes Balears—
y el Pais Vasco se sitla por encima del 18%, pese a los mayores recursos de los que
disponen esta comunidad foral.

El enorme cambio que se produce con la llegada de la crisis indica que esta es
determinante para explicar la situacién actual, pero pone de relieve un déficit estructural
del sector publico autondémico gue permanece oculto durante la fase expansiva. Se trata
de una variable muy relevante para determinar |a sostenibilidad de las cuentas publicas
en general, y las autondmicas en particular.

La heterogeneidad en materia de déficit ya existente entre comunidades hasta 2007
exige considerar también cud puede ser la causa, en particular s se trata de factores de
naturaleza estructural o coyuntural. Una posibilidad es que e mayor déficit de una
comunidad se derive de su mayor propension a gasto, pues pese a que en el periodo
analizado las competencias gestionadas son similares |os niveles de gasto por habitante
definen horquillas enormes. Si la financiacion respondiera a un calculo homogéneo de
necesidades, una comunidad con mayor propension a gasto por habitante (g ustado)
tendria més déficit, que reflgjaria la parte del gasto no financiada por el sistema de
financiacion. Pero, como es sabido, los resultados de los modelos de financiacion
ofrecen un abanico considerable de recursos por habitante gustado, es decir, por unidad
de necesidad reconocida (véase De la Fuente 2012; Pérez et al. (2012).

Puesto que los modelos de financiacion arrojan diferencias de recursos por habitante
mayores de las que e que se derivan del reconocimiento de las diferencias en
necesidades por habitante que los propios modelos contemplan'®, seria posible que las
comunidades con menos recursos compensen sus insuficiencias financieras con un
mayor déficit. Sin embargo, los datos no parecen confirmar tampoco esta hipétesis. Al
contrario, en los afios de expansion varias comunidades con pocos recursos tienden a
recurrir menos al déficit. En los afios de crisis y déficit generalizado, tampoco €
volumen de ingresos parece marcar una regla de comportamiento frente al déficit. Asi
pues, parece posible que —al enfrentarse las comunidades a restricciones financieras

9 | as clausulas moduladoras y la combinacién de varios fondos en cada uno de los modelos de
financiacién de las comunidades de régimen comun, asi como los criterios aplicados en el caculo del
cupo vasco y de la aportacion navarra, conducen a diferencias de financiacién por habitante superiores a
50%. En el caso de las comunidades de régimen comin las diferencias en financiacion por habitante
gjustado deberian ser nulas, una vez corregido € efecto de las diferencias competenciales —pequefias—
que subsisten.
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permanentes de intensidad muy diversa— sus gastos se adapten en buena medida en
muchos casos a sus ingresos. En otras palabras, los datos de ingresos y gastos por
habitante de cada comunidad trasladan la impresion de que, en general, disponer de
mayores ingresos no frena el déficit, pero gastar més si que lo impulsa.

3.2. Trayectoriastemporales

Cuando en € apartado 2 se consideré la trayectoria de ingresos y gastos del conjunto de
las comunidades autonomas se comprob6 que ambas variables se expandieron de
manera ininterrumpida hasta 2009 y solo flexionaron a la baja en 2010. No obstante,
desde 2007 se observan déficits crecientes, pues los ingresos crecen menos que los
gastos antes de que ambos comiencen a decrecer. Asi pues, durante e boom el
crecimiento de los gastos era compensado con el de los ingresos y 1os saldos negativos
existentes eran modestos. Pero parece fuera de duda que las CC. AA. ya padecian un
déficit estructural importante, aunque de distinto orden de magnitud en cada caso. En
efecto, las trayectorias de ingresos, gastos y déficits de las distintas comunidades que
presenta el gréfico 4 muestran, como denominador comun, que en todas a partir de 2008
las necesidades de financiacién se generalizan sin excepcion. En cambio, en los afios
anteriores hay comunidades que no tienen déficit o lo tienen agun afio de manera
puntual, mientras otras |o padecen continuadamente.

3.3. Componentes estructuralesy coyunturales del déficit

Para explorar los factores que influyen en € déficit de cada una de las comunidades, a
continuacién se descompone € mismo en cuatro componentes, todos ellos expresados
en términos per cpita:

- El déficit promedio del conjunto de las CC. AA. en € periodo analizado que, a
cubrir una fase fuertemente expansiva y otra de grave crisis, puede considerarse
una aproximacion simple al déficit estructural comdn.™

- La desviacion media de los ingresos per cdpita de la comunidad en e conjunto del
periodo respecto a agregado de las CC. AA., indicativa de los desajustes
estructurales o permanentes de ingresos de la comunidad analizada.

- La desviacion media del gasto per cépita de la comunidad en € conjunto del
periodo respecto a agregado de las CC. AA., indicativa de la mayor o menor
propension al gasto de dicha comunidad, y que constituye otro desgjuste
estructural.

- Un componente ciclico del déficit, obtenido de formaresidual.

1 El Programa de Estabilidad considera que el saldo fiscal de las comunidades debe igualarse a cero en
términos estructurales, contemplandose déficits solamente en las fases bajas del ciclo. Dados los objetivos
de este trabgjo y las dificultades que plantea el célculo de los déficits estructurales ya comentadas, se
simplificala descomposicion de laforma que se indica en € texto principal.
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Gréfico 4. Ingresos, gastos y capacidad/necesidad de financiacion. 2002-2010 (continta)
(miles de euros)
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Fuente: IGAE, Secretaria General de Coordinacion Autonémicay Local y elaboracion propia
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Gréfico 4. [Cont.] Ingresos, gastosy capacidad/necesidad de financiacion. 2002-2010 (continda)
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Gréfico 4. [Cont.] Ingresos, gastosy capacidad/necesidad de financiacion. 2002-2010
(miles de euros)
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La suma de los tres primeros elementos puede ser interpretada como el déficit
estructural de cada comunidad. Este resulta de agregar el primer elemento comin al
conjunto de las comunidades y los dos siguientes, especificos o idiosincrasicos de cada
una, derivados de la desviacién promedio o desgjuste permanente de ingresos y gastos
de la comunidad considerada respecto alamedia.

Todos los elementos de la descomposicién del déficit se describen con detalle en €l
recuadro siguiente.

Aritmética de la descomposicion del déficit
Dj =G — I
di = D{/Nj = gi-ij = di+ 8 = (g5 + ap) — (5 + B)
= (g — ip) + (i — BD)
di = (8z —ig) + (& — B:)
df —d; =
di = d; +cf
df = @ —ip) + @ B +cf
Donde:
- D! esel déficit de lacomunidad auténomai en el afio t
- G! esel gasto de lacomunidad auténomai en el afot
- 1¢ ese ingreso de la comunidad auténomai en €l afio t
- Nf eslapoblacion de lacomunidad auténomai en el afo't
- d! esel déficit per cpita de lacomunidad auténomai en € afio t
- gl esdl gasto per cépitade lacomunidad auténomai en el afio t
- i esel ingreso per cépita de la comunidad auténomai en € afio t
- df esel déficit per capitadel conjunto de CC. AA. end afot
- &8¢ esel desvio del déficit per cpita de lacomunidad i respecto del conjunto de CC. AA. en
el afot
- gk esel gasto per cdpitadel conjunto de CC. AA. en el afiot
- af esel desvio per capitaen el gasto delacomunidad i respecto del conjunto de CC. AA. en
e aiot
- it eséel ingreso per capitadel conjunto de CC. AA. enel afiot
- B! esel desvio per cipitaen el ingreso de lacomunidad i respecto del conjunto de CC. AA.
ene afot
- d; esel déficit medio per capita de lacomunidad auténoma.i
- gg esel gasto medio per capitadel conjunto de CC. AA.
- i esel ingreso medio per cépitadel conjunto de CC. AA.
- (gz —ig) es, por tanto, €l déficit estructural de las CC. AA.
- a; esladiferencia media (propension) del gasto per cpitade la comunidad i respecto del
conjunto de CC. AA.
- B; esladiferenciamediadel ingreso per capita de lacomunidad i respecto del conjunto de
CC. AA.
- ¢} esel componente ciclico del déficit de lacomunidad i en el afio t
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El cuadro 2 presenta los resultados de la descomposicién para cada una de las
comunidades, en términos per capita, para el periodo 2002-2010. Como para € célculo
de los tres indicadores estructurales se utilizan medias del conjunto del periodo, sus
datos son presentados en |as tres Ultimas columnas. En cambio, los datos del déficit total
y el déficit coyuntural se ofrecen para cada uno de |os afios.

Cuadro 2. Descomposicion del superavit (+) o déficit (-) de las comunidades autonomas:
componentes estructuralesy ciclicos. 2002-2010
(euros por poblacion ajustada)

2002-2010
Desajuste Prop?nsién Déficit
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 mediode mer:?yzr“” estructural
ingresos gasto de CC.AA.

Total CC.AA. -229,34

Andalucia 254,35 174,75
Déficit anual -83,52 -72,61 -33,75 -31,53 94,91 13,77 -251,01 -426,82 -557,19
Déficit coyuntural 66,23 77,14 116,00 118,21 244,66 163,52 -101,26 -277,07 -407,44

Aragén 39,30 48,94
Déficit anual -190,35 -93,38 -152,52 -88,97 -69,21 -72,80 -289,18 -475,52 -718,85
Déficit coyuntural 48,63 145,59 86,45 150,01 169,76 166,18 -50,20 -236,54 -479,88

Asturias (Principado de) 129,23 43,69
Déficit anual -169,57 -26,85 -70,49 -14,80 -57,64  -79,73 -126,21 -260,28 -488,62
Déficit coyuntural -25,77 116,95 73,31 129,00 86,16 64,07 17,59 -116,48 -344,82

Balears (llles) -504,44  -415,66
Déficit anual -149,48 -30,67 449,71 -405,46 -16,94 -299,75 -709,88 -758,00 -942,61
Déficit coyuntural 168,64 287,45 767,83 -87,34 301,18 18,37 -391,76 -439,88 -624,49

Canarias -223,82 -262,81
Déficit anual -85,63  -44,69 -14493 -27,00 -10578 -76,40 -266,42 -342,80 -619,49
Déficit coyuntural 104,72 145,66 45,42 163,35 84,56 113,95 -76,07 -152,46 -429,14

Cantabria 289,07 254,10
Déficit anual -100,97 29,98 -49,64 95,57 -210,99 -84,34 -289,55 -355,40 -784,02
Déficit coyuntural 93,40 224,35 144,74 289,94 -1661 110,03 -9518 -161,03 -589,65

Castillay Le6n 163,08 70,62
Déficit anual -17,38 -20,19 -20,50 -98,68 -71,30 -14,83 -118,28 -281,68 -589,12
Déficit coyuntural 119,51 116,69 116,39 38,20 65,58 122,06 18,61 -144,79 -452,24

Castilla-La Mancha 295,71 375,15
Déficit anual -182,56 -44,66 -179,11 -133,25 -171,89 43,37 -404,98 -740,62 -965,36
Déficit coyuntural 126,22 264,12 129,68 175554 136,89 352,15 -96,20 -431,83 -656,58

Cataluiia -6,80 296,25
Déficit anual -183,97 -122,00 -355,92 -442,37 -229,22 -456,13 -784,71 -1.053,61 -1.163,60
Déficit coyuntural 348,42 410,39 176,48 90,02 303,17 76,26 -252,31 -521,22 -631,21

Comunitat Valenciana -599,01  -659,85
Déficit anual -106,88 -161,98 -133,14 -31,14 95,52 49,34 -146,40 -419,29 -662,52
Déficit coyuntural 61,62 6,52 3536 137,36 264,02 217,84 22,10 -250,79 -494,02

Extremadura 658,72 520,65
Déficit anual -117,22 -13,07 7,68 164,68 30,44 49,45 -256,87 -281,94 -404,59
Déficit coyuntural -25,95 78,20 98,95 25595 121,71 140,72 -165,60 -190,67 -313,31

Galicia 157,34 126,83
Déficit anual -91,53 -166,60 -47,79 -167,48 -159,79 -126,52 -231,96 -242,29 -555,53
Déficit coyuntural 107,30 32,23 151,05 31,35 39,04 72,31 -33,13 -43,46 -356,69

Madrid (Comunidad de) -498,61  -617,17
Déficit anual -68,91  -25,49 -8,61 -3,49  -10,67 16,42 -252,66 -314,89 -328,65
Déficit coyuntural 41,86 85,28 102,16 107,28 100,11 127,20 -141,89 -204,12 -217,88

Murcia (Region de) -359,00  -446,46
Déficit anual -25,28 -30,21 0,25 118,92 159,21 20,42 -548,63 -201,53 -770,13
Déficit coyuntural 116,61 111,67 142,13 260,80 301,09 162,31 -406,74 -59,64 -628,24

Navarra (Comunidad Foral de) 2.637,97 2.615,26
Déficit anual 56,62 -60,57 -14585 12597 188,34 1,08 -648,58 -593,85 -782,86
Déficit coyuntural 263,25 146,07 60,78 332,60 394,97 207,71 -441,94 -387,21 -576,23

Pais Vasco 431,29 444,48
Déficit anual -63,88 -122,69 15,98 72,51 225,60 198,26 -387,12 -1.302,57 -818,89
Déficit coyuntural 178,65 119,84 258,51 315,05 468,13 440,79 -144,59 -1.060,03 -576,36

Rioja (La) 147,55 185,62
Déficit anual -66,98 -195,66 -126,96 -152,16 -173,05 -278,53 -353,27 -287,26 -772,78
Déficit coyuntural 200,42 71,75 140,45 115,24 94,35 -11,12 -85,86 -19,85 -505,38

Fuente: IGAE, Ministerio de Hacienday Administraciones Publicas, Secretaria General de Coordinacién Autonémicay Loca y
elaboracion propia
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Se comprueba que las comunidades tienen un significativo déficit estructural comun per
cépita, equivalente a algo més del 1% del PIB.*? El gréfico 5 muestra hasta qué punto,
en realidad, en los afios de expansion el conjunto de las comunidades reducian su déficit
anual gracias a una componente ciclica positiva.

Gréfico 5. Déficit total y déficit estructural comudn. Promedio 2002-2010
(euros por poblacion ajustada)
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Fuente: Elaboracion propia

Las desviaciones permanentes de ingresos y gastos respecto a la media —que recogen
las columnas penultima y antepentltima del cuadro— son sustanciales y se representan
en e gréfico 6. Se observa de inmediato que todas las comunidades —excepto
Catalufia— se sittian en los cuadrantes primero y tercero del grafico debido a que las
desviaciones medias de los ingresos y gastos de cada una de ellas respecto a la media
son siempre del mismo signo. Por tanto, las comunidades que méas gastan son, a la vez,
las que mésingresan, y viceversa.

En los puntos situados sobre la diagonal las desviaciones de ingresos y gastos se
igualan. En el grafico se comprueba gue bastantes comunidades del primer cuadrante —
las que mas ingresan y mas gastan— se sitllan por encima de la diagonal, es decir,
tienen desviaciones mayores de ingresos que de gastos. Puede decirse, por tanto, que en
estas comunidades —Comunidad Foral de Navarra, Extremadura, Castilla y Leon,
Cantabria, Andalucia, Galiciay Principado de Asturias— sus desviaciones positivas de
ingresos y gastos respecto a la media son aprovechadas para paliar una parte del déficit
estructural que es comin a conjunto de las comunidades.*® Las excepciones a esaregla

12 acifraesalgo mayor de la estimada por Bellod (2007), pero ahora se consideran |os afios de crisis.

3 En @ Pais Vasco las diputaciones forales asumen las responsabilidades de recaudacion y de provision
de determinados servicios publicos que habitual mente son satisfechos por las comunidades auténomas. Si
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son Aragon, Pais Vasco, La Rioja y sobre todo CastillaLa Mancha, pues sus
propensiones al gasto agravan € déficit a pesar de ingresar més que la media.

Gréfico 6. Desviaciones per manentes de ingresosy gastos de las CC. AA. Promedio 2002-2010
(euros por poblacién gjustada)
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Fuente: IGAE, Ministerio de Hacienday Administraciones Plblicas, Secretaria General de Coordinacion Autonémicay Loca y
elaboracion propia

De las cinco comunidades con desviaciones negativas de gastos e ingresos —
Comunidad de Madrid, Comunitat Valenciana, Canarias, Region de Murcia e llles
Balears— las cuatro primeras se sittan por encima de la diagonal, es decir, reducen €l
gasto més de lo que se desvian a la baja sus ingresos, mientras que en |lles Balears
sucede lo contrario. En este caso también puede decirse que sus rasgos estructurales
permanentes —menos iNngresos y menos gastos— no agravan su déficit, sucediendo esto
gracias a su control del gasto. Catalufia es la Unica comunidad que ingresa algo menos
gue la media en @ conjunto del periodo pero gasta mas que la media. En este caso su
combinacién de singularidades estructurales agrava el déficit.

se homogeneizara esta circunstancia, €l gastoy el ingreso per capita del Pais Vasco serian mayores y
ocuparia una posicion superior en el gréfico.
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El grafico 7 muestra laimportancia de los tres componentes estructurales del déficit en
cada una de las comunidades en el conjunto del periodo. En todas aquellas en las que
déficit total es menor que e comun, la explicacion es que sus componentes
idiosincrasicas ofrecen un resultado positivo. En cambio, en seis comunidades €l
resultado de las mismas es negativo y el déficit estructural total superaa comun.

Gréfico 7. D€ficit total, déficit estructural comun y déficit estructural idiosincrasico. Promedio
2002-2010
(euros por poblacion ajustada)
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Fuente: Elaboracion propia.

El componente coyuntural del déficit presenta rasgos comunes en todas las
comunidades, que responden a lo que cabria esperar: salvo contadas excepciones, es
siempre positivo en los seis afos de expansion y negativo en los tres de crisis. Su
cuantia no es por lo general decisiva para determinar €l signo del déficit anual, debido a
la importancia de la componente estructural, salvo en algunos afios de expansion en los
gue ciertas comunidades presentan superavits.

En resumen, € monto del déficit de cada comunidad en cada afio depende de la
magnitud relativa de cuatro elementos, que con frecuencia tienen signos distintos. En €l
conjunto de las comunidades hay distintas dosis de déficit estructural, pues una parte del
mismo es propio de cada comunidad y puede tener signo positivo o negativo. En lo que
se refiere a las diferencias permanentes entre comunidades puede decirse que, en
general, gastan mas las que mas ingresan. El déficit observado se mitiga en las
expansionesy se acenttia en las recesiones por efecto de su componente ciclica
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Como resultante de todo ello se pueden distinguir tres grupos de comunidades: las que
tienen més déficit aunque gasten menos, las que tienen mas déficit porque gastan mésy
las que tienen menos déficit porque ingresan mas. Estas conclusiones son muy
relevantes paralainterpretacion de las causas del endeudamiento acumulado.

4. EL ENDEUDAMIENTO DE LASAA. PP. EN ESPANA

El endeudamiento acumulado por las AA. PP. en Espaia es € resultado de una
tendencia estructural a gastar con déficit. El déficit estructural quedd oculto en la fase
altadel ciclo, pues algunos gjercicios consiguen superavits que contribuyen a estabilizar
las cifras de deuday, con la ayuda del fuerte crecimiento del PIB nominal durante mas
de una década, se logran importantes reducciones de laratio Deuda/PIB.

La evolucién del endeudamiento se puede seguir mediante la ratio referida al PIB pero
sobre todo de la ratio Deuda/Gasto de cada administracion. Ambos cocientes son
representados en el gréfico 8. Pese a que el tamafio de las administraciones autonémicas
es mayor, € endeudamiento respecto al PIB de la A.C. es muy superior. La ratio
Deuda/Gasto tiene en cuenta esas diferencias de tamarfio e indica que el endeudamiento
de la A.C. es cuatro veces mayor. También es mucho més intenso el crecimiento del
endeudamiento de la A.C. en los afios noventa, debido a que e stock de deuda se
mantenia a mismo tiempo que se estaba produciendo una reduccion del tamario de su
flujo de gasto, como consecuencia de los traspasos. Esta situacion no se produce en la
ltima década porque, tras completarse el periodo de traspasos de educacion y sanidad,
los superavits permiten reducir la deuda. En todo caso, laratio Deuda/Gasto de la A.C.
rara vez se sitla por debajo del 200%. Una cifra como esta es dificilmente sostenible
pues, s € tipo de interés medio pagado es del 4% como sucede desde hace afios,
representa una carga de intereses equival ente al 8% del presupuesto.

En el caso delas CC. AA. lamediade laratio Deuda/Gasto se situa en el 50%, de modo
que € nivel de endeudamiento de las comunidades es mucho menor. Lo preocupante de
la trayectoria de las comunidades es que en los Ultimos afios su crecimiento es muy
intenso, alcanzando la ratio Deuda/Gasto en 2012 e 99%. Por consiguiente, se trata de
una evolucion que sefida la existencia de un claro problema de sostenibilidad en la
trayectoriafiscal de los gobiernos autonémicos.
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5. EL ENDEUDAMIENTO DE LASCC. AA.

Tras estos valores promedio del conjunto de las CC. AA. existe un gran abanico de
niveles de endeudamiento. Habitualmente es presentado a través de la ratio Deuda/PIB,
pero también conviene contemplarlo mediante el cociente Deuda/Gasto, pues la ratio
Gasto/PIB difiere mucho entre comunidades debido a las enormes diferencias existentes
en e despliegue territorial del sector publico en Espafia (véase Pérez, Cucarella,
Fernandez y Hernandez 2011). Ambas ratios las ofrece el cuadro 3 en € que se observa,
como era de esperar, e impulso que las crisis y los fuertes déficits que la acompafian
han dado a endeudamiento en todas las CC. AA., se mire como se mire.

En términos de PIB, cuatro comunidades sobresalen claramente por encima de la media
en la actuaidad (1V trimestre de 2012) por sus atos niveles de endeudamiento:
Cataluia, Cadtilla-La Manchay la Comunitat Valenciana, con tasas superiores al 25%; e
Illes Balears, con una tasa por encima del 21%. En cuanto a las ratios Deuda/Gasto, en
2012 estas eran superiores al 150% en Catalufia, Comunitat Vaenciana, Illes Balears y
Castilla-La Mancha.

Entre las comunidades con mayores y menores niveles de deuda se encuentran algunas
de las que gastan més, pero también otras que gastan menos que la media. Para analizar
las causas del endeudamiento acumulado puede ser de utilidad recurrir de nuevo a la
descomposicion realizada del déficit en el apartado 3 y llevar a cabo las simulaciones
gue se describen a continuacion.

Partiendo de la descomposicién presentada, se pueden analizar las implicaciones de los
cuatro factores considerados —déficit estructural del conjunto de las comunidades,
desgjuste de ingresos, propension al gasto y déficit coyuntural— sobre dos variables: €
déficit acumulado alo largo de los afios que transcurren entre 2002 y 2010, y €l nivel de
endeudamiento acumulado en 2010, para cada una de las comunidades. Los
componentes (C) del déficit acumulado 2002-2010 que se consideran son los
siguientes™:

Y El gercicio realizado parte de 2002, el primer afio de aplicacion del pendltimo modelo de financiacion,
vigente hasta 2008. Por tanto, las simulaciones cubren los afios de vigencia de los dos ultimos modelos.
Ciertamente, en 2002 ya se habia acumulado endeudamiento, pero la deuda era menos del 50% de la
actual. El razonamiento seguido en las ssimulaciones podria tedricamente extenderse hacia atras, pero en
la practica no es posible falta de informacién y heterogeneidad competencial. Ambas razones quitan
sentido al célculo de desviaciones respecto a la media en el que se basa la descomposicion del déficit
propuesta.
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Cuadro 3. Evolucién de la deuda en relacion con el PIB y el gasto publico
(porcentgje)

a) Ratio Deuda/PIB regional

1995 2000 2007 2010 2012
Total 6,0 6,3 5,8 11,5 17,6
Andalucia 7,6 8,3 5,0 8,5 14,6
Aragén 4,5 4,8 3,5 8,7 13,7
Asturias (Principado de) 3,8 4,4 3,2 7,5 12,1
Balears (llles) 3,4 3,2 6,9 15,9 21,6
Canarias 4,3 3,6 3,7 8,2 11,3
Cantabria 4,0 3,2 3,3 7,7 15,7
Castillay Ledn 3,0 3,1 3,3 7,7 13,8
Castilla-La Mancha 2,7 2,8 5,1 16,3 28,2
Cataluiia 8,3 8,5 8,0 17,8 25,4
Com. Valenciana 6,5 9,8 11,6 19,3 29,4
Extremadura 6,0 5,8 4,5 10,1 14,6
Galicia 8,5 9,4 6,9 10,9 14,6
Madrid (Comunidad de) 3,7 3,8 5,4 7,2 10,7
Murcia (Region de) 5,3 4,0 2,4 7,5 16,9
Navarra (Com. Foral de) 10,4 5,9 3,6 9,1 15,5
Pais Vasco 7,3 5,3 1,0 7,8 11,0
Rioja (La) 3,9 2,9 3,5 9,1 131

Fuente: Banco de Espafia, INE y elaboracion propia.

b) Ratio Deuda/Gasto publico regional

1995 2000 2007 2012
Total 56,6 52,5 39,5 123,2
Andalucia 41,9 44,1 24,7 80,0
Aragdn 83,4 50,6 24,5 105,2
Asturias (Principado de) 3,8 40,9 19,1 70,0
Balears (llles) 112,0 55,0 54,6 165,4
Canarias 27,3 24,1 24,7 75,4
Cantabria 129,0 33,1 20,5 89,9
Castillay Ledn 39,7 25,9 19,9 85,8
Castilla-La Mancha 22,9 19,5 22,8 154,4
Catalufia 71,0 77,4 61,3 215,0
Com. Valenciana 55,3 80,4 92,8 196,0
Extremadura 64,0 31,3 16,6 62,8
Galicia 47,3 49,8 35,7 94,5
Madrid (Comunidad de) 123,9 73,2 61,4 107,2
Murcia (Regién de) 127,4 44,2 15,5 107,5
Navarra (Com. Foral de) 55,3 29,5 15,9 80,3
Pais Vasco 54,3 44,2 7,9 73,5
Rioja (La) 75,2 31,8 22,6 93,2

Fuente: Banco de Espafia, INE, IGAE y elaboracién propia.
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C1) Déficit acumulado estructural comin

Estima el efecto sobre € incremento de la deuda de cada comunidad derivado de
la acumulacion del déficit estructural comin a conjunto de CC. AA., es decir,

(8 —ir)-
C2) Déficit acumulado debido ala mayor propension al gasto

Aida el efecto sobre el incremento de la deuda de cada comunidad derivado de la
acumulacion de su mayor gasto por unidad de necesidad —es decir, en relacion

con la poblacién gjustada— y es medido mediante el coeficiente a; .

C3) Déficit acumulado debido a la discriminacion en ingresos
Estima el efecto sobre el incremento de la deuda de cada comunidad derivado de
la acumulacion déficit correspondiente a sus menores ingresos por habitante,

medidos por E

C2+C3) Déficit estructural idiosincrasico

Resultado del efecto conjunto de los dos componentes anteriores, E y Q.

C4) Deficit coyuntural

Estima la influencia del ciclo en & déficit acumulado por cada comunidad
auténoma durante el periodo analizado, es decir, c;. Por definicién, el acumulado
de este componente durante todo €l periodo ser& nulo, porque se compensan los

valores negativos y positivos asociados respectivamente a momentos de
expansion o crisis econdmica.

El cuadro 4 presenta el valor del déficit total acumulado en el periodo 2002-2010 (CO),
de cada uno de los tres primeros blogues (C1, C2, C3), del déficit idiosincrésico
(C2+C3), y de ladeuda de 2010.

La primera columna indica que, en general, e déficit acumulado en € periodo
considerado es muy relevante, pues explica la mayoria de la deuda a final del periodo
en cas todas las comunidades. La segunda columna indica, a su vez, que € elemento
estructural comun del déficit es también muy relevante para explicar € incremento del
endeudamiento en la mayoria de los casos. Por Ultimo, en cuanto alaimportancia de los
componentes idiosincrasicos, las diferencias entre las distintas comunidades son
sustanciales, pudiendo observarse dos grandes grupos:

Comunidades con una contribucion importante al endeudamiento derivada del
déficit acumulado idiosincrésico debido a una elevada propensién a gasto, como
Andalucia, Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura, Comunidad Fora de
Navarra y Pais Vasco. En todas €llas se puede afirmar que si hubieran gastado
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como la media, dados sus elevados ingresos por habitante, su deuda actual seria
cero.

- Comunidades con una importante contribucion al endeudamiento derivada del
déficit estructural acumulado idiosincrasico debido a sus menores ingresos, como
Canarias, Comunitat Vaenciana, Comunidad de Madrid, Illes Balears y Region
de Murcia. En todas ellas se puede afirmar que, dados sus niveles de gasto, s
hubieran tenido los mismos ingresos que la media, su deuda actual seria cero.

Cuadro 4. Déficit total acumulado 2002-2010 y su descomposicion
(miles de euros)

Déficit total Déficit Déficit debido Déficit debido Déficit (pro-memoria)
acumulado a la mayor estructural
(CO=C1+C2+C3+ estructural propension al al menor idiosincrasico Deuda
comun (C1) ingreso (C3) efectiva 2010
c4) gasto (C2) (C2+C3)

Andalucia 10.432.848 15.977.998 12.174.878 -17.720.028 -5.545.150 12.178.587
Aragon 2.887.342 2.770.933 591.250 -474.841 116.409 2.901.192
Asturias (Principado de) 1.401.501 2.235.217 425.840 -1.259.556 -833.717 1.700.682
Balears (llles) 2.870.604 2.069.490 -3.750.800 4.551.913 801.114 4.135.305
Canarias 3.490.588 4.205.616 -4.819.400 4.104.372 -715.028 3.298.270
Cantabria 968.342 1.142.549 1.265.919 -1.440.127 -174.208 992.342
Castillay Ledn 3.282.411 5.499.497 1.693.419 -3.910.505 -2.217.086 4.304.405
Castilla-La Mancha 5.660.346 4.204.069 6.876.952 -5.420.674 1.456.277 6.109.985
Cataluiia 32.677.191 14.076.517 18.183.283 417.391 18.600.674 34.697.416
Comunitat Valenciana 6.887.695 9.374.651 -26.972.262 24.485.306 -2.486.956 19.548.142
Extremadura 937.859 2.356.577 5.349.954 -6.768.672 -1.418.718 1.746.692
Galicia 5.120.215 5.905.852 3.266.003 -4.051.639 -785.637 6.161.207
Madrid (Comunidad de) 5.675.674 11.750.639 -31.621.901 25.546.936 -6.074.965 13.502.810
Murcia (Region de) 1.689.133 2.730.240 -5.314.937 4.273.830 -1.041.107 2.106.694
Navarra (Com. Foral de) 1.101.521 1.222.572 13.941.467 -14.062.519 -121.052 1.653.726
Pais Vasco 4.618.681 4.367.440 8.464.480 -8.213.239 251.241 5.015.039
Rioja (La) 730.500 626.511 507.067 -403.078 103.989 725.798
Total CC.AA. 90.432.450 90.516.370 261.212 -345.131 -83.919 120.778.292

Fuente: IGAE, Banco de Espafia, Ministerio de Hacienday Administraciones Publicas, Secretaria General de Coordinacion
Autondmicay Local y elaboracién propia

Por ultimo, en el cuadro 3 se pudo apreciar las significativas diferencias que ya existian
en 2000 en los niveles de endeudamiento de las comunidades. Es posible que se
debieran a los mismos componentes del déficit considerados a andizar la Ultima
década, pero no disponemos de informacion adecuada para comprobarlo. En todo caso,
en el periodo anterior las comunidades diferian en las competencias gestionadas y esa
circunstancia también puede haber tenido efectos en el endeudamiento, sobre todo el
momento en el que algunas comunidades recibieron las transferencias de educacién y
sanidad.

El desarrollo del Estado del Bienestar en Espafia ha coincidido en buena medida con el
del Estado de las Autonomias, de modo que €l crecimiento del gasto en educacion y
sanidad entre mediados de la década de |os ochentay 2001 —cuando se completan estos
traspasos a todas las comunidades— ha sido soportado en mayor medida por las CC.
AA. que los recibieron antes. Aunque las competencias eran traspasadas con su
correspondiente financiacion, en muchos casos no se dotaba el capitulo de inversion
nueva —que se canalizaba a través tan solo del Fondo de Compensacién Interterritorial
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(FCI), cuya distribucion se concentraba en ciertas comunidades— sino solo lainversion
de reposicion, megjora y ampliacion de las infraestructuras ya existentes. Sin embargo,
en ese periodo se realizaron cuantiosas inversiones en toda Esparia en dichos servicios
que, tanto en los territorios gestionados por la A.C. como por las CC. AA., fueron
financiados con endeudamiento. Este solo ha repercutido en la deuda de las CC. AA. si
las inversiones se realizaron una vez recibidas dichas competencias, mientras que s se
realizaron antes de |os traspasos quedaron como deuda de la A.C., pues esta no entraba
en el calculo de las transferencias.

El grafico 9 muestra la deuda acumulada en 2001 por las comunidades (en ordenadas) y
el peso que los gastos en educacion y sanidad habian tenido en la década anterior en sus
presupuestos (en abscisas). Para calcular este segundo indicador se ha estimado € peso
de estas funciones cada afio y obtenido la media. Este valor aumenta cuanto mas pronto
se reciben las competencias y se reduce cuantos mayores recursos per capita se
disponen, pues a una financiacion més abundante permite incrementar 10s recursos
destinados a otras funciones de gasto. El gréfico muestra agrupadas en e primer
cuadrante a cuatro comunidades —Comunitat Valenciana, Galicia, Catalufa Yy
Andalucia— con elevados niveles (relativos) de deuda. Todas €ellas recibieron pronto las
competencias citadas y dedicaban a educaciéon y sanidad alrededor del 60% de su
presupuesto. Las comunidades con regimenes de financiacion especiales —las forales y
Canarias— también gestionaron esas competencias en la década de |os noventa pero no
acumularon deuda con la misma intensidad.

En e cuadrante inferior izquierdo del grafico se agrupan las comunidades que
recibieron las transferencias de educacion y sanidad més tarde. Debido a €llo, en la
década final del siglo xx solo dedicaron a estas funciones del gasto entre el 10% vy €
20% de sus presupuestos y también acumularon menos deuda. Asi pues, parece que la
hipétesis de que los mayores niveles de endeudamiento se derivan en parte de una
temprana gestion de la educacion y la sanidad no debe ser descartada. Los datos
aportados solo constituyen un apunte de evidencia a favor de la mismay se requeriria
una investigacion detallada acerca de qué parte del stock de capital actual ha sido
financiado con deuday cuénta corresponde ainfraestructuras educativas y sanitarias.™

15 Otra hip6tesis complementaria de la anterior que serfa interesante explorar es la importancia que ha
tenido e volumen de fondos estructurales europeos de los que ha dispuesto cada comunidad para
cofinanciar inversiones a la hora de paliar —o inducir— el endeudamiento. El trabajo de elaboracion y
homogeneizacién de informacion necesario para redizar esta valoracion desborda el alcance de esta
investigacion.
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Gréfico 9. Deuda acumulada en 2001 y porcentaje del gasto en educacién y sanidad entre 1991 y
2001
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IGAE y elaboracion propia

6. CONCLUSIONES

Este trabajo busca respuestas a cuatro preguntas basicas relacionadas con la actual
problematica financiera de las comunidades: ¢es mayor la propension al gasto, a déficit
y a endeudamiento de las CC. AA. que la de la Administracién Central?, ¢existen
tendencias permanentes o estructurales de las CC. AA. a déficit y el endeudamiento, o
su problema financiero es coyuntural y se deriva sobre todo de la crisis?;, ¢Jas
diferencias de déficit y deuda entre comunidades tienen su origen en elementos
idiosincrasicos estructurales, como unos niveles de ingresos permanentemente altos o
bajos, o una diferente propension a gasto de cada una?; ¢como influyen en €l nivel de
endeudamiento las competencias gestionadas, en especial el momento en e que se
reciben la educacion y la sanidad, dada la dindmica de sus gastos? A partir del andlisis
desarrollado es posible aportar respuestas a las mismas, aunque algunas de ellas son
todaviatentativas y requieren seguir profundizando en € andlisis.
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En primer lugar, esindudable que las AA. PP. espafiolas |levan décadas financiando una
parte importante de sus gastos recurriendo al déficit, y un porcentgje significativo del
mismo es déficit estructural. Como consecuencia de ello € volumen de endeudamiento
tiende a crecer de forma sostenida y solo en periodos de intenso crecimiento nominal
del PIB se reduce la ratio Deuda/PIB. La crisis ha colocado e déficit en niveles muy
elevados, que representan arededor del 20% del gasto y son insostenibles. El
endeudamiento ha crecido con fuerza, enfrentando a las AA. PP. a graves dificultades
de financiacion en los mercados y, debido a ello y a las exigencias de nuestros socios
europeos, ala necesidad de abordar severas medidas de consolidacion fiscal.

Tanto las CC. AA. como laA.C. participan de ese comportamiento —gastan con déficit,
una parte del mismo es estructural y su deuda es creciente— pero la intensidad de estos
desequilibrios es mayor en la Administracion Central. En particular, la ratio
Déficit/Gasto es similar en el Ultimo afio y la ratio Deuda/Gasto es entre tres y cuatro
veces superior en laA.C.

No obstante, las CC. AA. han dado muestras de mayores dificultades para controlar el
déficit hasta € afio 2012, debido a la rigidez de sus gastos (muy concentrados en
educacion y sanidad), a lafuerte caida de ingresos (y ademas con un retraso de dos afos
en la liquidacion) y, en algunos casos, a comportamientos politicos financieramente
irresponsables. La velocidad de crecimiento de la deuda, los altos niveles de
endeudamiento alcanzados por agunas comunidades y la valoracion fuertemente
negativa de la descentralizacion por parte de la opinion publica, han desembocado en
unaimagen financiera muy negativa de las CC. AA., enfrentando alamayoriade ellas a
un cierre de los mercados.

Cuando se analizan |as diferencias entre comunidades en cuanto a sus niveles de déficit
en el periodo 2002-2010, en el que se ha desarrollado tanto una fase expansiva como
otra contractiva, se comprueba que e monto del déficit anual de cada comunidad
depende de la magnitud de cuatro elementos distintos. Tres de ellos son de naturaleza
estructural y se derivan de desviaciones permanentes en los ingresos y en |os gastos. El
déficit observado se mitiga en las expansiones y se acentUa en las recesiones por efecto
de su cuarta componente, que es ciclica.

Las comunidades tienen en promedio un significativo déficit estructural comun a todas
ellas, equivalente a algo mas del 1% del PIB, es decir, de cerca del 7% de su
presupuesto. Al mismo tiempo, en muchas de ellas existen importantes desviaciones
permanentes de ingresos y gastos respecto ala media de las comunidades, siendo por lo
general las comunidades que mas gastan las que més ingresan. Casi siempre, las
desviaciones ala media de |os ingresos superan a las de |os gastos cuando son positivas,
sucediendo lo contrario cuando son negativas. Asi pues, las desviaciones de gasto no
producen en la mayoria de los casos més déficit. Las excepciones a esa regla son, no
obstante, significativas. Aragon, Pais Vasco, La Rioja e llles Balears, y sobre todo
Cadtilla-La Mancha y Catalufia, tienen desviaciones de gasto que agravan el déficit. En
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cambio, cuatro comunidades con ingresos per capita inferiores ala media—Comunidad
de Madrid, Comunitat Vaenciana, Canarias y Region de Murcia— reducen € gasto
més de lo que se desvian ala baja sus ingresos. En este caso también puede decirse que
SuS rasgos estructural es permanentes —menos ingresos y menos gastos— no agravan su
déficit, gracias a su control del gasto.

El componente coyuntural del déficit presenta rasgos comunes en todas las
comunidades que responden a lo que cabria esperar: salvo contadas excepciones, es
siempre positivo en |os seis afios de expansion y negativo en los tres de crisis. Ademas,
su cuantia es decisiva para determinar € signo del déficit anual en muchos casos.

Las implicaciones que las distintas componentes del déficit consideradas tienen sobre el
volumen de endeudamiento de cada comunidad son considerables. EI componente
estructural especifico de cada comunidad —es decir, que cada una de ellas no se desvie
en gastos mas de lo que se desvia en ingresos— es relevante en unas pocas
comunidades. En cambio, para explicar € nivel de deuda acumulado por cada
comunidad es muy relevante la magnitud de su desviacion en ingresos (0 en gastos)
respecto a la media. Asi, s todas las comunidades tuvieran 1os mismos ingresos per
cdpita, pero mantuvieran ceteris paribus sus niveles de gasto, los niveles de
endeudamiento cambiarian sustancialmente. Lo mismo sucederia s se igualaran los
niveles de gasto pero se mantuvieran las diferencias en ingresos.

En realidad, existen tres grupos de comunidades: las que tienen més déficit y mas deuda
aunque gasten menos —debido a sus bajos niveles de ingresos—, las que tienen mas
déficit y mas deuda porque gastan més y las que tienen menos déficit y menos deuda
gracias a que ingresan més. Estas conclusiones son relevantes para valorar los niveles de
endeudamiento existentes y deberian ser tenidas en cuenta al definir los objetivos de
consolidacion fiscal y revisar los modelos de financiacion. Fijar objetivos de
consolidacién indiferenciados a las comunidades puede obligar a aquellas que gastan
por debgjo de la media a reducir todavia mas sus gastos, enfrentandolas a escenarios
mucho mas duros que los de aguellas a las que |a consolidacién les exige que reduzcan
sus gastos para aproximarlos alos niveles de las demas.

El origen de estas diferencias esta en la diversidad de ingresos por habitante derivada de
los privilegios financieros de los regimenes forales y 10s excesivos abanicos de recursos
per cpita que resultan de los modelos de financiacion de régimen comun. Unosy otros
carecen de justificacion desde una perspectiva de equidad y no contribuyen a evitar los
desgjustes financieros pues, como se ha comprobado, a medio plazo la mayoria de las
comunidades gjustan sus niveles de gasto a los de sus ingresos, incluidas algunas que
los tienen bajos. En los primeros afios de recesion ningunas o hacian, incluidas las que
los tienen mas elevados, pero la trayectoria de gasto de las comunidades ha cambiado
claramente en 2012.
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